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内容摘要
突发公共卫生事件具有突发性、紧急性、群体性等特点，其对社会造成的
伤害往往是难以估量的，因此，科学有效地应对突发公共卫生事件，是维护现
代社会秩序稳定、保护人民生命安全的重要条件，也是地方政府应履行的重要
职责。而人力资源，作为应对突发公共卫生事件的主要力量，在整个应对过程
中灵活性最高、主动性最强，因而具有不可替代的作用。
本文也将落脚于突发公共卫生事件中人力资源的配置与管理，综合运用行
政管理、人力资源管理等方面的理论，先对理论进行梳理，再以衢州市为例，
从静态、动态两个方面对衢州市地方政府应对突发公共卫生事件的人力配置和
管理进行了相关分析。静态方面，文章主要从机构组织、规模数量、学历结构
等方面进行探究，最终得出衢州市应急人力资源体系相对较为完善，大体上可
以满足整个行政区的卫生应急需求，也有制度方面的保障与支撑，但同时也存
在着一些问题，例如人员结构不合理、专业程度不高、培训课程覆盖不全面等
问题。动态层面，本文选取了衢州市一起食源性食物中毒事件，梳理了整个事
件的始末，最后得出目前衢州市应急人力资源在动态处理过程中所暴露出的一
些问题，例如人员预测能力不强，条块关系阻碍人员调配，人员信息不能即时
同步、现场处置效率不高等困难，而这些问题也是大部分地方政府在应对突发
公共卫生事件时会面临的挑战。
针对这些问题，本文借用危机管理 4R 理论，结合人力资源管理中激励、
绩效等手段，从突发公共卫生事件发生的四个阶段入手，提出了相应的对策与
建议。
关键词：突发公共卫生事件；人力资源管理；应急管理
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1Abstract
Public health emergencies which are unpredictable, emergent, andaggregated
bring immeasurable harm to society. Therefore, to deal with public health
emergencies scientifically and effectively is very important to social stability and
civilian security. It is also one of governmental duties. As the main force of public
health emergencies’ solution, human resources, which is flexible and initiative, plays
an irreplaceable role of the whole handling process.
Rest on allocation and management of human resources, this paper will firstly
make a carding on the theory of administration and human resources then take
Quzhou as an example, from both dynamic and static aspects, to analyze Quzhou
governmental human resources and management in handling public health
emergencies. From static aspect, this paper does research on organization,
dimensions, educational structure, finds out the conclusion that human resources
emergencies system of Quzhou is relatively complete, as well as institutional
guaranteed, which could basically satisfy the demand of the whole administrative
health emergencies. Meanwhile, problems are still existed, such as personnel
structure is unreasonable, the degree of specialization is not high, the training course
is not comprehensive, etc. From dynamic aspect, this paper takes afood borne
poisoning incident of Quzhou, makes a carding on the whole story, finally bring out
a conclusion that currently, problems are exposed during dynamic process of human
resources emergencies in Quzhou, such as the lack in the personnel forecasting
ability, the block of administrative relationship, lagged personnel information, lack
in disposal efficiency on site, etc. These problems are also existed in most some
other local governments.
In view of these problems, this paper uses the 4R theory of crisis management,
combined with the stimulation and performance in human resource management,
puts forward corresponding countermeasures and suggestions, from four stages of
public health emergencies.
Key Words：Public health emergencies; human resources management; emergency
management
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一、绪论
1
一、绪论
（一）研究背景
进入新世纪以来，越来越多的突发公共事件引起了人们的关注。自然灾害、
金融危机、流行传染疾病、恐怖袭击、环境污染等众多公共危机已经成为了威
胁国家安全的重要组成部分，甚至可以说，目前我们已经进入了一个高风险的
现代社会。而突发公共卫生事件作为公共危机的一种类型，具有危害大、突发
性强、散播速度快等特征，因而也成为社会各界极为关注的热点。
美国的 9·11事件、法国图卢兹化工厂化工原料泄露事件、2004年印尼海啸
事件等，都在告诉人们突发公共危机的极大影响力和破坏力，各国都在主动或
者被动地对应急管理进行研究，也越来越重视应对突发公共卫生事件的理论与
实践研究，努力提高在突发公共卫生事件中的应对能力，从而降低危害，最大
程度地保护人民的财产和生命安全。
2003年，非典型肺炎如一场风暴席卷了中国，引起了极大的社会动荡。由
一场突发公共卫生事件逐渐演变成为了政治、经济、贸易、旅游的方面的巨大
危机。这一突如其来的疫情事件，不仅充分暴露了我国政府对于突发公共卫生
事件应对准备、应对心理以及应对能力上的不足，也为我国在突发公共卫生事
件的处理方法上敲响了警钟，它极为有力地推动了卫生应急管理的理论研究，
更推进了卫生应急管理实践研究的不断深入。
我国政府认真吸取了“非典事件”带来的惨痛教训，2003年 9月，卫生部和
国家中医药管理局颁布了《关于建立应急卫生救治队伍的意见》。2004年 3月，
第十届全国人民代表大会中，将“紧急状态”写入了宪法之中，同年 5月，《突
发公共卫生事件应急条例》面向全国公布。2005年，世界卫生组织修订了《国
际卫生条约》，各国开始着手建立系统性的卫生应急体系。2007年，我国政府
颁布了《中华人民共和国突发事件应对法》，这意味着我国对于应急管理的重
视已经正式上升至了法律层面。
与此同时，我国政府方面也进一步加强了对于应急管理的重视，为更好地
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应对突发公共卫生事件打下了良好的政策法律基础。
表 1：国家政府针对应急管理及突发公共卫生事件所颁布的条例、法律
时间 颁布政策
2003年 9月 《关于建立应急卫生救治队伍的意见》
2004年 5月 《突发公共卫生事件应急条例》、《关于办理妨害预防、控制突发传染病疫情等灾害的刑事案件具体应用法律若干问题的解释》
2004年 12 月 《关于疾病预防控制体系建设的若干规定》
2006年 1月 《国家突发公共事件总体应急预案》
2006年 7月 《关于全面加强应急管理工作的意见》
2007年 11 月 《中华人民共和国突发事件应对法》
2008年 12 月 《卫生应急队伍装备参考目录（试行）》
2010年 11 月 《国家卫生应急队伍管理办法（试行）》
2012年 3月 《国家卫生应急综合示范县（市、区）评估管理办法（试行）》
2015年 10 月 《全国疾病预防控制机构卫生应急工作规范》
从表中我们可以看出，在制度层面我国政府已经给予了突发公共卫生事件
极高的重视。近年来，突发公共卫生事件虽然大体上得到了一定的控制，但小
规模、小范围内的紧急卫生事件仍然层出不穷，公共卫生面临的挑战仍然不容
小觑，至今仍有多种传染病未得到有效的防治，例如 H1N1、禽流感等疫情，
而且新发的 30余种传统病在我国也已发现了一半以上，此外，食品安全和化学
品泄漏等问题也仍在严重地影响着社会的稳定，在一定程度上严重危害了公众
的生命安全和经济发展。
可以说，能否处理好突发公共卫生事件，是衡量一个地区卫生安全的重要
标准，也是反映这个地区卫生服务水平的一大标志。虽然我国目前在政策上已
经制定了较为完整的系统规范，但在应对突发公共卫生事件的具体实践中，仍
然存在着许多不足和需要改进的地方。值得注意的是，人是应对危机中最为重
要和基础的因素，因此在种种紧急卫生事件中，卫生应急人力资源是能否妥善
应对突发公共卫生事件的一个极为重要的因素。而在国务院近日印发《“十三五”
卫生与健康规划》中也指出，加强突发事件卫生应急，突发公共卫生事件预警
信息响应率应达到 95%以上。
本文将选取浙江省衢州市作为研究对象，从静态和动态两个角度来分析在
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突发公共卫生事件的应对中，应该如何管理和配置人力资源，以求更高效、更
妥善地处理好突发公共卫生事件带来的危机与挑战。
（二）研究意义及目的
目前我国正处在经济快速崛起，工业化、城镇化快速发展时期，这也是一
个各种传统与非传统的风险危机并存，自然风险与社会风险交织的时代，因此
对突发公共卫生事件的应急管理展开研究是有很强的现实意义的。对于突发事
件的应急管理绝不仅仅是对于突发公共卫生事件过程的研究，它也应该包括非
危机状态下政府的常规性应急管理，例如如何建立预警机制、如何管理和培养
应急人力，如何提高应急管理的绩效等等。
在如今众多的研究中，对于突发公共卫生事件进行分析的并不在少数，也
有不少学者已经构建出了系统的应对突发公共事件的模型。而本文将从人力资
源管理的角度出发，并以衢州市为案例，研究探索我国目前在应对突发公共卫
生事件中存在的一些问题，同时参考国外一些现今的理论及实践，具体分析衢
州市目前突发公共卫生事件人力资源管理方面的不足，并提出相应的解决方法。
从理论意义上来说，本文将整理归纳前人的一些理论研究成果，对其进行
总结和梳理，并针对目前中国的突发公共卫生体系进行一定的扩展，从而为今
后的研究提供一定的参考。从现实意义上来说，本文的研究有助于提高衢州市
卫生应急人力资源方面的管理与配置能力，从而提升衢州市医疗机构在突发公
共卫生事件上的应对水平，并对衢州市的社会卫生安全做出一定的贡献。
（三）相关研究综述
纵观国内外的研究现状，虽然对于应急管理或是人力资源都有非常多的研
究，但针对公共卫生领域的应急人力管理相对较少，但毋庸置疑的是，学者们
对于前者的研究、对后者的探讨以及理论的构建具有相当重要的推动作用，因
此本文也将罗列一部分应急管理和人力资源管理的相关理论研究，并在此基础
上梳理目前现有的对公共卫生领域应急人力资源管理的研究，并以此来奠定文
章的理论基础。
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1.国内研究
从检索到的文献来看，我国对“突发公共卫生事件”中对于应急人力资源管
理的研究较少，而对大范围的“应急管理”研究得较为透彻。例如王文章和孙荣，
就针对应急管理中的公共部门人力资源管理进行了研究，并构建了灾害事故影
响下的公共人力资源战略规划。唐华茂则是针对应急管理人才队伍的培养和建
设给出了自己的意见，他认为，我国的应急人才队伍结构可以从两个维度进行
分析，一是以地区或范围进行划分，二是以专职或兼职来进行划分。同时，他
也针对目前我国应急人才管理所存在的一些问题提出了相应的建议。范柏和龙
海波则基于政府能力的视角，构建了“全面应急管理”的行动框架，它主要包括
应急管理目标、应急行动过程、应急效果评估三个阶段①。
在公共卫生的领域内，也有学者展开了一定数量的研究。薛澜和朱琴以美
国突发公共卫生事件的应对体系为具体案例，分析了美国“国家-州-地方”的三级
架构，并具体描述了 CDC（美国疾病控制和预防中心）、HRSA（Health
Resources and Services Administration ， 卫 生 资 源 和 服 务 部 ） 和 MMRS
（Metropolitan Medical Response System，城市医疗应对系统）的运作模式，从
而为我国搭建应急管理体系提供了一定的参考。李锦兰等人则重点关注了传染
病医院的人力资源管理，通过对突发重大疫情的研究，认为医护人员要时刻保
持职业的敏感性。庄英杰等人则从能力培养的角度出发，强调了在日常工作中
要对医务人员进行应急能力的培养。苟君臣等人则分析了基层卫生应急队伍的
建设，并提出了人力资源结构上的要求，他们认为，在构建基层卫生应急队伍
时，专业的医护人员需占队伍的 75%，卫生防疫人员需占 10%，能检测食品安
全的卫生监督人员应占 5%，而进行心理疏导的专家应占队伍的 10%②。也有不
少学者对这一主题进行了实证研究，例如闰梦青等人就通过对河南省地市级疾
控中心的突发公共卫生事件应急能力进行了分析，他们结合德尔非法设计了一
套应急能力评价调查体系，并得出了河南省各地市级疾控中心已经建立了相对
完备的应急体系，但是在人力资源建设、应急预案制定、实验设备配置等方面
仍然存在着不少问题。崔娜等人则利用抽样调查的方式，对 8个省级行政中心
①范柏,龙海波.基于政府能力视角的地方政府应急管理研究[J].理论与改革,2009(4):84-87
②苟君臣,肖俊,陈安海,雷洪林,何茂林.浅析基层卫生应急队伍建设[J].中华灾害救援医学,2016,4(2):101-103
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所辖的全部区县 CDC进行了研究。他们得出，目前中国在突发卫生事件应急过
程中，分队的形式可以分为两种，一种是团队形式，一种是非团队形式，前者
平时一直以队伍的形式存在，并参与日常的培训演练，而后者只在应急过程中
进行临时的组建。
2.国外研究
国外的学者对于突发公共卫生事件中应急人力资源的理论研究较为先进和
全面。他们的研究主要是围绕应急人力的培训、应急管理中部门如何协调以及
对突发疫情的实证研究。
例如玛丽·莱茵霍斯（Mary Leinhos）等人认为，加强对公共卫生准备和反
应培训的效用，建立和维护可持续的备灾和救灾系统是十分重要的③。克里斯
汀·M·格比等人则强调护士在卫生应急管理中的作用，认为护士应该会熟练掌握
应急技术及应急装备的使用④。在突发公共卫生间应急管理的协调方面，柯兰达
（Colander）认为，政府机关应该首先要制定应急预案，并且根据应急预案来
进行人力资源的调配。如果发生了更高级别的突然事件或者突发事件的危害性
和影响性扩大时，则可以使用非常规手段来进行人力资源的调度。在实证研究
方面，伦恩·伊莱莎·克拉克（Len Elisha Clark）对新泽西州 NIMS 的实施情况进
行了实证研究；罗素·德克尔（Russell Decker）为了解实际响应中第一响应人接
受并使用 ICS（Incident Command System，ICS，应急指挥系统）的情况对俄亥
俄州的 728个组织开展了调查研究⑤。
3.总结与评价
综上所述，无论在国内还是国外，大部分的理论都集中在应急管理和人力
资源这两个相对较为宽泛的主题上，而对于突发公共卫生事件中如何配置、管
理人力资源的研究是较少的，即使有研究，也大多数都为实证性研究，而没有
一个系统性的分析框架，但这些研究的思路和模式，仍是值得之后的学者去借
鉴与学习的。
③Mary Leinhos, Shoukat H. Qari and Mildred Williams-.Tohnson.Preparedness and Emergency Response
Research Centers: Using a Public Health Systems Approach to Improve All-Hazards Preparedness and
Response[J].Investment In Public Health Systems Research To Strengthen Preparedness and
Response,2014(129):8-18
④Kristine M. Gebbie and Kristine Qureshi.Emergency and Disaster Preparedness: Core Competencies for
Nurses[J]The American Journal of Nursing, 2002,102(1): 46-51
⑤Russell Decker, Acceptance and Utilization of the Incident Command System in First Response and Allied
Disciplines:An Ohio Study[J]. Journal of Business Continuity & Emergency Planning, 2011,5(3):224-230
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（四）研究内容及框架
本文将对以下几个内容进行重点研究：
1.与突发公共卫生事件相关的研究及理论梳理
2.衢州市卫生应急人力资源现状分析
3.衢州市卫生应急人力资源动态管理过程中存在的问题
4.对突发公共卫生事件中的卫生应急人力资源管理提出相应的改进建议
基于以上几点，本文将共分为七个部分，第一部分为绪论，具体阐述本文
的研究背景、内容和意义等内容；第二部分为理论借鉴，在这一部分中，笔者
将对核心概念、相关理论及前人的研究进行较为系统的阐述；第三部分将重点
关注目前衢州市突发公共卫生事件的特点及趋势；第四部分则将从静态的角度
进行探索，并从目前衢州市应急人力队伍建设的现状出发，在分析机构组织、
人力配备、年龄结构等方面的基础上，得出衢州市突发公共卫生事件中应急人
力资源存在的问题；第五部分则会结合一个更为具体的案例，利用动态的视角
来分析在现实的实践过程中，应急人力资源的配置与管理出现了怎样的问题；
第六部分则会对第四、五部分中总结出的问题提出相应的建议对策；最后本文
将进行总结。
（五）研究方法
1.文献研究法
本文将通过查阅大量文献的方式，总结有关突发公共卫生事件应对方法、
应急人力资源等方面的理论及实践经验，并在查阅搜集衢州市相关统计年鉴及
文件条例的基础上，得出相应的结论。
2.案例分析法
本文将选取浙江省衢州市为个案，详细分析在衢州市内，应急人力资源的
配置情况，及其在突发公共卫生事件中的具体运作方式，同时，文章还将分析
一些国外在突发公共卫生事件中的具体实践，尤其是人力资源方面的调配问题，
从而总结出衢州市应急人力资源在配置和管理上的问题，并提出相应的解决方
案。最后，也将由个案推及整体，对中国现今整体的卫生应急人力资源的管理
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与配置提出一定的建议。
3.跨学科研究法
本文将综合运用公共管理、公共卫生及人力资源管理等方面的相关知识，
对案例进行综合性的分析与研究。
4.访谈法
本文还将利用访谈法，对衢州市地方应急机构的医疗人员进行访谈，并对
其加以分析。
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二、理论借鉴
（一）突发公共卫生事件相关理论
在我国，2007年 11月 1日起实施的《中华人民共和国突发事件应对法》
中，对突发事件做出了明确的解释：突发事件是指突然发生，造成或者可能造
成严重社会危害，需要采取应急处置措施予以应对的自然灾害、事故灾难、公
共卫生事件和社会安全事件⑥。在学术界中，“突发公共卫生事件”也并不是一个
具有较大争议的概念。由于国家在法律层面对“突发公共卫生事件”也做了较为
明确的解释和规定，因此学者们对于其概念的解释也趋于一致性。其中得到大
多数认可的来自于学者曹康泰在《突发公共卫生事件应急条例释义》中对其的
释义：“突发公共卫生事件是指突然发生，造成或者可能造成社会公众健康严重
损害的群体性不明原因疾病、重大传染病疫情、重大职业和食物中毒以及其他
严重影响公众健康的事件，具有不确定性、突发性、扩散性、破坏性、社会性
等特征。⑦”而在《国家突发公共事件应急预案》中，则更详细地列出了突发公
共卫生事件的种类，其中包括重大传染病疫情（SARS、流感、霍乱等）、重大
动植物疫情（口蹄疫、禽流感等）、食品安全与职业危害（食物中毒等）、群
体性不明原因疾病以及其他严重影响公众健康和生命安全的事件⑧。
此外，学者王陇德则对突发公共卫生事件的特征进行了进一步的阐述，王
陇德认为，突发公共卫生事件除了具有直接危害生命的紧迫性和时间上的突发
性之外，还具有高度的不确定性、巨大的群体影响性、时间发展的迅速性、较
大的危害性、事件的独特性以及信息难以整合、片面信息广为流传等特点⑨。王
声湧和林汉生则进一步明确了突发公共卫生事件的 7个界定条件。
本文结合以上理论成果，将突发公共卫生事件的特点概括如下：
1. 突发性。突发性对于公共卫生事件来说，是其最为显著的特点。首先，
⑥中华人民共和国突发事件应对法（全文）.[EB/OL] .(2007-08-30) [2007-08-31].
http://www.china.com.cn/policy/txt/2007-08/31/content_8775354.htm
⑦曹康泰.突发公共卫生事件应急条例释义[M].河北:中国法制出版社，2003 : 3.
⑧国家突发公共事件总体应急预案.[EB/OL] .(2006-01-08)[2006-01-08].
http://www.gov.cn/yjgl/2006-01/08/content_21048.htm
⑨王陇德.卫生应急手册[M].北京:人民卫生出版社，2005: 1-2
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